我国城市化进程中失地农民社会保障问题研究 by 郑萍
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男年满%"周岁，女年满##周岁，且按规定一次性缴纳$#
年的基本养老保险费的被征地人员，当月办理退养手
续，从次月起由社保经办机构按月发给养老金。参保时
尚未达到上述退休年龄的被征地人员，待其达到年龄
且缴纳养老保险费满$#年时，按规定办理手续，并按月
领取养老金。
“ 土地换社保” 的做法一定程度上解决了农民养
老保障的问题，但是失地农民在市场经济中面临的风
险是多方面的，不仅仅是养老。尤其是那些处于劳动年
龄段的农民，更关注的是就业保障。而目前我国失地农
民中只有少数人，即主要是老城区的失地农民能享受
失业保障。据无锡市统计，在全市失地农民中处于劳动
年龄段的农民有!$&"’万人。其中，没有工作或只有临时
工作的农民共有(&)*万人，占失地劳动力总数的)"&+,。
这里边有一部分失地农民原来是农业的专业生产者，
或是手工业者，他们拥有特殊的专业技能，原来能获得
高额的报酬。而当他们失地、失房、转业之后，这些专门
技术就不再有用，还有可能成为他们难以就业的重要
原因。即使他们能找到工作，也会因专业不对口而得不
到原有的收入。在现时的农村，农业劳动力的实际从业
状况是不存在劳动年龄段的，大多数人都要劳动到不
能劳动为止。因而在失地农民中可以劳动而没有劳动
岗位的，实际上还应包括那些男在%"周岁、女在#"周岁
以上的农民。
此外，在医疗保险、工伤保险以及住房、接受教育、
培训和接受法律援助方面，我国失地农民还无法享受
与城镇居民同等的待遇。失地农民在失去了由于拥有
土地和房屋而带来的社会保障权利之后，却无法享受
与城市居民同样的社会保障，这使他们成为既有别于
一般农民又不同于城市居民的边缘群体，使他们面临
着巨大的社会风险。这种社会风险实际上也是全社会
的共同的风险，更是各级政府的风险。如何进一步完善
我国失地农民的社会保障制度，西方发达国家相关做
法值得我们借鉴。
三、发达国家安置失地农民的方式
纵观多数发达国家对失地农民的安置方式，有三
大共同特点：第一，在大部分国家和地区，征用农民土
地一般按市场价格对失地农民进行补偿，给他们较为
满意的补偿。土地征用费和土地赔偿款构成失地农民
的全部补偿费用。其中土地征用费大体等于土地价值，
土地赔偿款是对失地农民因土地被征用而造成的经济
及其他损失的弥补。第二，将失地农民纳入社会保障体
系，其内容包括：（ $）失地农民的最低生活保障。最低
生活保障是国民应该享有的基本权利，因此大多数国
家都非常重视失地农民最低生活保障的建立。（ !）失
地农民的养老保障。失地农民由于文化素质较低，面临
很大的失业风险。因此，失地农民养老保障制度的建
立，将对社会稳定起到积极的作用。（ +）失地农民的医
疗保障。（ )）为失地农民提供受教育和培训的机会。美
国、日本等国家都非常重视教育和职业培训在社会保
障中的作用，以发挥非物质性的社会保障对现代化的
重要作用。从!"世纪%"年代开始，美国颁布了许多关于
职业培训和职业教育的法令。通过职业培训，提高了劳
动者素质，有利于劳动者就业，在一定程度上缓解了失
业问题，也成为美国社会保障不可缺少的重要组成部
分。（ #）为失地农民提供法律援助。建立失地农民社会
保障体系，既可使农民获得基本的生存权与发展权，又
可促进社会稳定发展。
四、进一步完善我国失地农民的社会保障的建议
在城市化进程中，失地农民成为值得我国关注的
新弱势群体，为减少失地农民在市场经济中所面临的
各种风险，将失地农民纳入社会保障体系是完全必要
的。借鉴发达国家做法，应高度重视失地农民的教育与
培训工作。通过对失地农民进行针对性的培训，增强他
们再就业的能力，通过就业换取保障，从而减少失业保
险基金的支出，减轻政府的财政压力。政府要统筹城乡
就业，消除以往对农民就业歧视政策，对他们进行针对
性的培训（ 培训经费可以从征地调节资金中列支），提
高他们的就业信心和应变能力，并且将是否参加培训
同享受社会保险、获得安置补偿相挂钩，逼迫他们学习
新技术，掌握一门或数门实用技术，拓宽就业渠道。同
时，政府要努力开发社区岗位，拓展劳务输出，适时出
台相关优惠政策，鼓励失地农民自谋职业和自主创业，
必要时对他们提供小额贷款并简化手续。
除了对失地农民进行就业培训与职业教育，以及
社会保障安置外，还应积极探索解决失地农民长远生
计的其他安置方式，如投资入股安置、划地安置、住房
安置等。通过土地资源的资产化、股份化，以征地后土
地使用权的合作形式，参与利润分配，获取土地收益。
住房安置是指将集体土地变为国有后，以现代化城市
小区标准，在城乡结合部为失地农民建多层住宅，既解
决失地农民住所，又能靠出租多余房子增加收入，加快
失地农民向市民身份转变，能较好地解决目前“ 城中
村”难题。划地安置方式是指政府划出一定面积土地，
给失地农民留出生存和发展空间，通过集体发展第二、
三产业解决部分失地农民的就业问题。同时，集体经济
的壮大，又能为失地农民提供多方面的保障。
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